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In (Oorsumbar arena?

Organisationerna och remissvdisendet 1964 — 2009

Erik Lundberg

A neglected area? Voluntary orgaisations and the remiss procedure 1964 - 2009
This article investigates how the participation of voluntary organisations in the
remiss-procedure has changed between 1964 and 2009 and how to interpret this.
Drawing on evidence from 33 remiss-directories in nine different policy fields, the
results conclude that the proportional level of voluntary organisations has declined
and more organisations have chosen to abstain from participating in the remiss-
procedure. In addition, the number of conflict-oriented organisations has declined
while the number of consensus-oriented organisations active in the output side of
the political system has increased. It is argued that the result can be understood
in relation to the changing mode of governance, new challenges presented by the
welfare state and the rise of transnational organisations that seek influence in less
formal arenas for policy making.

Inledning'

A particularly celebrated yet strangely undersudied aspect of the government
commission is the so called remiss system, often described as both the most
uniquely Swedish and the most democratic aspect of the commission process
(Tragardh, 2007:264).

Ett utmirkande drag for den svenska forvaltningsmodellen ir en betydande
grad av formell och informell nirhet till organisationslivet.” Det offentliga
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beslutsfattandet har skett i nira forbindelse med organisationerna som har haft
en avgorande betydelse for utformandet av politiken (Micheletti, 1994; Olsen,
1990:106f; Rothstein, 1992). Organisationernas deltagande i det statliga besluts-
fattandet kan sigas spegla kirnan i den svenska demokratiska traditionen dar
staten tillsammans med organisationerna har format politiken och kompro-
missat fram en gemensam stAndpunkt. Vid sidan av de politiska partierna har
organisationslivet varit en av den frimsta linken mellan stat och medborgare
och har tillfort kunskap, idéer och perspektiv i fragor dir staten sjilv inte har
forfogat over adekvat eller tillrackligt detaljerad kinnedom. Deltagandet har
bidragit till pluralism, mojliggjort en bredare och kritisk belysning av besluts-
underlag och skinkt legitimitet till savil beslutet som processen som sadan.
Det har dessutom inneburit att den representativa demokratin har forsiatts med
deliberativa kvalitéer (Anton, 1969; Castles, 1976; Hadenius, 1978; Premfors,
2000).

Den arena som kanske har spelat storst roll i detta avseende ér det statliga
remissviasendet (Anton, 1969; Elvander, 1966:173; Premfors, 1983; Trigardh,
2007:264). Nistan samtliga statliga utredningar skickas pa remiss och strivan
att 1ata berorda organisationer yttra sig 4r inskrivet i grundlagen.® I mitten av
1900-talet beskrev Gunnar Heckscher (1952:28, 386) remissvisendet som en
hornsten for medborgarkontakten och Nils Elvander (1966) har i sin undersok-
ning Intresseorganisationerna i dagens Sverige visat att organisationerna skat-
tar mojligheten att svara pa remiss mycket hogt. Remissvisendet utgor i sjilva
verket ett av de viktigaste leden i organisationernas politiska paverkansarbete
(Elvander, 1966:173).

Men sedan mitten av 1900-talet har forutsiattningarna for organisationer-
nas deltagande i det statliga beslutsfattandet fordndrats. For det forsta méarks
en forskjutning fran en korporativ ordning mot mer pluralism (Hermansson,
Lund et al., 1999; Rothstein & Bergstrom, 1999) liksom en ¢kad betydelse av
mer horisontella arenor for politiskt beslutsfattande sidsom nitverk och tillfil-
liga beredningsgrupper (Pierre & Sundstrom, 2009; Sorensen & Torfing, 2007).
For det andra har informella paverkansmetoder sisom opinionsbildning, lob-
bying och direkta aktioner 6kat samtidigt som organisationerna har blivit allt
mer globaliserade och soker inflytande pa andra och fler internationella arenor
(Bache & Flinders, 2004; Keck & Sikkink, 1998; Melin, 2000). For det tredje
finns tecken pa att organisationerna har rort sig fran input till output i det
politiska systemet som en foljd av vilfirdsstatens forandring (Amna, 2006b;
Lundstrom & Wijkstrom, 1995).

Trots omvilvande forindringar av det statliga beslutsfattandet och utsagor

organisationslivet av att gemensamma intressen och normer férenar medlemmarna i organisatio-
nen (Ahrne, Bostrom, et.al. 2004).

3 Se Regeringsformen 7:2. Grundlagen anger inte sarskilt remissvasendet men skrivningen har
betraktats som ett stod for remissvasendets funktion.
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om remissvisendets betydelse for utformandet av politiken dr kunskapen om
organisationslivets deltagande i remissvisendet hogst begrinsad (Trigardh,
2007:264). For att 6ka den kunskapen krivs ytterligare empirisk forskning,
vilket ocksi ar avsikten med den héir artikeln. Narmare bestimt dr syftet att
undersoka hur organisationernas deltagande i remissvisendet har fordndrats
mellan aren 1964-2009 och att ge tinkbara forslag till hur forindringen kan
forstas. Tre fragor besvaras i artikeln: 1) I vilken utstrickning har organisatio-
nerna deltagit i remissvisendet mellan aren 1964-2009? 2) Hur har samman-
sittningen av organisationer forindrats mellan dren 1964-2009? 3) Vilka typer
av organisationer har efterfrigats av staten som remissinstanser mellan aren
1964-20097?

Artikeln ar strukturerad enligt foljande. I nistkommande del ges en 6ver-
sikt av den statsvetenskapliga forskningen om remissvisendet med fokus pa
organisationernas deltagande. I artikelns tredje del redogors for hur forutsatt-
ningarna for organisationernas deltagande i det offentliga beslutsfattandet har
fordndrats fran andra halvan av 19o00-talet fram till idag. I artikelns fjirde del
beskrivs den metod och det material som ligger till grund for undersdkningen.
I den foljande delen presenteras resultatet och i artikelns sjitte del analyseras
resultatet i ljuset av de forindrade forutsiattningarna for organisationernas del-
tagande i det offentliga beslutsfattandet. I den sjunde och sista delen redovisas
artikelns slutsatser.

Forskningen om remissvisendet

Den statsvetenskapliga forskningen om remissvisendet hanfor sig till ett fatal
mer eller mindre begrinsade studier. Dessa har dels tagit sin utgdngspunkt fran
organisationernas deltagande i det offentliga beslutsfattandet (Ekstam, 1998;
Elvander, 1966; Swahn 1980 i Lewin, 1992; Nilsson-Stjernquist, 1947) dels de
korporativa dragen i den svenska demokratin (Hermansson, Lund et al., 1999;
Hermansson, Svensson et al., 1997; Lewin, 1992). Remissvisendet uppmirk-
sammades ocksi i en av Demokratiutredningens rapporter som fran ett stat-
ligt perspektiv undersokte remissvisendets omfattning, effekt och betydelse
for beredningsprocessen (Eriksson, Lemne et al., 1999). Tillsammans teck-
nar forskningen en bild av ett remissvisende som har vixt i omfattning under
storre delen av 1900-talet. Den forsta och hittills mest omfattande undersok-
ningen gjordes av Urban Swahn som visade att antalet remissinstanser dubb-
lerades mellan aren 1922 och 1978. Till en borjan utgjordes remissinstanserna
framst av statliga myndigheter men i takt med att remissinstanserna 6kade
tilltog ocksa antalet organisationer och nirmade sig de statliga mot slutet av
1970-talet (Swahn (1980) i Lewin, 1992:64f). Okningen av antalet organisatio-
ner under den hir perioden bekriftas av Nilsson-Stjernquists (1947) undersok-
ning 6ver perioden 1930-1946. Hermansson, Lund, et.al. (1999:32) har forklarat
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okningen av antalet organisationer under den hir tiden med utvecklingen av
demokratin och kraven pa en "folkligt forankrad stat”. En annan nérliggande
forklaring ar att vilfirdsstatens utveckling innebar ett 6kat behov av organi-
sationernas kunskap och information (Rothstein, 1992). Okningen kan ocksa
vara ett resultat av att antalet organisationer tilltog under denna tid (Micheletti,
1994) och att fler organisationer dirmed drogs in i och sokte inflytande i det
offentliga beslutsfattandet.

Under andra halvan av 1900-talet tyder forskning pa att antalet remissin-
stanser har fortsatt att oka (Ekstam, 1998:28; Hermansson, Lund et al., 1999;
Hermansson, Svensson et al., 1997; Melin, 2000:252). Okningen har satts
i samband med den korporativa modellens tillbakagdng dir det inte ir ett
mindre antal, och sirskilt utvalda organisationer, som erhaller status som
remissinstans. Remissviasendet har "urholkats inifran” genom sin expansion
(Hermansson, Lund et al., 1999:43). Enligt en studie baserad pa remissforteck-
ningar frin kommunikationsdepartementet mellan dren 1971-1997 utgjorde
organisationerna mellan 35 och 40 procent av remissinstanserna (Hermansson,
Lund et al., 1999; Hermansson, Svensson et al., 1997). Samma studie visade
ocksa en svag tendens att andelen organisationer minskade under 1990-talet.
Om forandringen ar giltig for remissvisendet som helhet skulle det innebéra
att staten har stirkt sin position gentemot organisationslivet. Dartill finns
tecken pa att organisationer som representerar marknadskrafterna fick en mer
framskjuten plats i remissvisendet under 1990-talet, da andelen arbetstagar-
organisationer 6kade i forhallande till arbetsgivarorganisationer (Hermansson,
Svensson et al., 1997:33f).

Tecken pa en fordndring av organisationernas deltagande i remissvisen-
det kan ocks4 skonjas i Demokratiutredningens rapport (Eriksson, Lemne et
al., 1999). Forfattarna framholl remissvisendet som en betydelsefull arena i
beredningen av den offentliga politiken men efterlyste samtidigt en reforme-
ring av den.” En grund for kritiken var andelen uteblivna svar. Studien, som
omfattade 125 remissforteckningar mellan 1997-1998, visade att drygt 28 pro-
cent av organisationerna som fatt remisser tillséint till sig valde att inte svara.
Motsvarande siffra for de statliga och kommunala myndigheterna var 10 pro-
cent.® Myndigheternas svarsbortfall ansags sirskilt problematiskt da de, till
skillnad fran organisationerna, ir skyldiga att svara. En forklaring till svars-
bortfallet som framfordes av forfattarna var en simre drendeberedning pa
departementen. Det skulle siledes indikera att remissvidsendet, fran stats-
maktens perspektiv, har minskat i betydelse eventuellt till forméan for andra

4  Forfattarna lyfte sarskilt fram ett behov av att forbattra effektiviteten genom en starkare styrning
men ocksa att 6ka kvaliteten pa och tillgangligheten till remissvaren.

5 Uppgifterna bygger pa en egen berdkning av uppgifter fran tabell 3.1, (Eriksson, Lemne, et.al.
1998:48).
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beslutsfattande arenor. En ytterligare forklaring som diskuterades av forfat-
tarna var en kortare svarstid in tre manader, som forekommer i normalfall.®

Sammantaget kan konstateras att befintlig forskning indikerar att organi-
sationerna utgodr en betydande andel av remissinstanserna. Det finns ocksa en
tendens till att organisationerna har minskat och att staten har 6kat sin nirvaro
i remissvisendet. Didremot saknas en bred oversikt av forindringen éver tid, en
mer djupgiende beskrivning av vilka organisationer som deltar i remissvisen-
det och vilka som efterfragas av staten.

Forandrade forutsiattningar for politiskt deltagande

FRAN GOVERMENT MOT GOVERNANCE

[ ett jimforande perspektiv har Sverige ofta beskrivits som ett land med starka
intresseorganisationerna som under institutionaliserade former har deltagit i
politiken (Lijphart & Crepaz, 1991:239; Schmitter, 1981:294). Arbetsgivar-, och
arbetstagarorganisationer samt de storre folkrorelserna deltog i olika former
av korporativa arrangemang som representanter i myndigheter, statliga sty-
relser, och utredningar och fanns med under hela den statliga beslutsproces-
sen, fran initiativ till beredning, beslut och implementering i forvaltningsledet
(Hadenius, 1978; Rothstein, 1992). Elvander (1966) har konstaterat att organi-
sationerna under denna tid betraktade regeringen som "maktens centrum” och

skattade mojligheten till direkt inflytande i den statliga politiken mycket hogt
(Elvander, 1966:277ff). Symbiosen mellan staten och organisationerna brots for-
mellt i samband med att flera intresseorganisationer och folkrorelser tradde ut
som representanter i statliga myndigheter och styrelser i borjan pa 1990-talet.
Den korporativa ordningen kom diarmed formellt att upphora och den svenska

forvaltningsmodellen att ga i riktning mot mer pluralism (Hermansson, Lund

et al., 1999:239; Lewin, 1992; Rothstein & Bergstrom, 1999:150-153). Den Kor-
porativa modellens nedgidng mirks dven inom kommittévisendet som succes-
sivt har kommit att anvindas pa ett annat sitt dn tidigare. De mer omfattande

parlamentariska utredningarna med en representation frin organisationsfore-
tridare har minskat i antal och istillet leds allt fler utredningar av enmansut-
redare. Darutdver har utredningarna reducerats i antal, blivit mer styrda och

genomfors allt snabbare (Gunnarsson & Lemne, 1998; Johansson, 1992; Lundell,
1994). Detta tyder pa att kommittéviisendets funktion som arena for politisk
paverkan har minskat i betydelse och att organisationernas stillning i kommit-
tévisendet har forsvagats (Hermansson, 1993). Vad den korporativa modellens

6 Forfattarna konstaterade att for en tredjedel av de studerade remisserna var svarstiden kortare én
tre manader, for 12 procent av remisserna understeg remisstiden tva manader och for 16 procent
av remisserna fyra manader eller langre.

st12Lindb 33 @ 2012-04-19 18:29:34



1 T EEEN @ | I | |

34

st12l.indb 34

Erik Lundberg

nedgang och kommittévisendets forandring har fatt for konsekvenser for orga-
nisationernas deltagande i remissvisendet 4r diremot mer oklart.

Samtidigt som de mer institutionaliserade arenorna for politisk paverkan
har fatt trida tillbaka pekar styrningslitteraturen inom statskunskap och for-
valtningsforskning p& hur nya arenor och relationer mellan stat och organisa-
tioner har vuxit fram. Forskningen refererar till en gradvis forindring av det
kollektiva styret i riktning bort fran det traditionella hierarkiska beslutsfattan-
det mot mer horisontella styrmodeller dér politik bedrivs i olika former av nit-
verk (Montin & Hedlund, 2009; Pierre & Peters, 2000; Rhodes, 1997; Sorensen
& Torfing, 2007). I allménna ordalag handlar det om en anpassning till en ny
tillvaro dar politik, forhandling om strategier, prioriteringar och beslut formas
pa mer tillfilliga och mer informella arenor. Denna forindringstes har beskri-
vits som en forskjutning fran “government till governance” (Pierre & Peters,
2000) eller fran ”centralstyrning till interaktiv styrning” (Montin & Hedlund,
2009) och har satts i samband med ett antal mer genomgripande samhills-
forandringar sisom internationaliseringen, den globala ekonomins samman-
svetsning och medborgarnas 6kade krav pa delaktighet i politiken. Aven om
det inte ir tal om ett regelritt skifte s mirks en tkad betydelse av alterna-
tiva och mer tillfalliga paverkanskanaler sdsom policynitverk, berednings-
och referensgrupper. (Hysing, 2010; Jacobsson & Sundstrém, 2006; Pierre &
Sundstrém, 2009). Forskjutning av det kollektiva styret dir formella arenor for
politiskt deltagande tycks trida tillbaka och informella arenor ¢kar i betydelse
kan siledes ha konsekvenser for i vilken utstrickning organisationerna deltar
i remissvisendet.

FRAN FORMELLA TILL MER INFORMELLA PIO\VERKANSMETODER
Styrelseskickets forindrade karaktir har ocksa paverkat organisationernas
metoder for politisk paverkan. Over tid har informella paverkansmetoder som
lobbying och mediekampanjer 6kat i omfattning (Hermansson, Lund et al.,
1999; Lundgaard, 1998; Moller, 2009; Naurin, 2000). I en studie av 1998-ars
transportpolitiska beslut har Melin (2000:255-272) visat hur organisationerna
i hogre utstrickning 4dn tidigare anvinder sig av direkta och informella paver-
kansforsok som lobbying och opinionsbildning och att de ocksa ldgger storre
vikt vid dessa. Det politiska paverkansarbetet tycks dven ha blivit mer professi-
onaliserat genom att organisationer anlitar konsulter, professionella opinions-
bildare och strateger for att skota research och mediekontakter. (Hermansson,
Lund et al., 1999). Detta giller sirskilt resursstarka organisationer som pa ett
mer systematiskt och yrkesmissigt sitt soker inflytande i politiken (Melin,
2000:262). Det handlar alltsi inte om att de formella paverkansmetoderna helt
har ersatts utan att organisationerna i storre utstrickning dn tidigare anvinder
sig av en bredare palett av paverkansmetoder (jimfor Elvander, 1966).

En omfattande svensk och internationell forskning om nya sociala rérelser
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har ocksa pekat pa en forskjutning mot mer l6sligare och mindre hierarkiskt
sammansatta organisationer sisom néitverk och rorelser (se exempelvis della
Porta & Kriesi, 1999; Tarrow, 2001; Thorn, 1997). De sociala rorelserna tendrar
att reagera pa andra samhillsproblem dir alternativa dskddningar och mer
icke-materiella virden sisom miljo, jaimstilldhet och fred star i fokus (Melucci,
1992; Micheletti, 1994). Till skillnad fran de mer etablerade organisationerna
sisom intresseorganisationer anvinder sociala rorelser mindre konventionella
metoder for politisk paverkan sisom direkta aktioner, protester och civil olyd-
nad (Herbert & Jacobsson, 1999; Thorn, 1998) vilket har lett till att staten 4r
mindre mottaglig for dessa rorelser (Imig, 1998). Social rorelser agerar sile-
des ofta utanfor de institutionaliserade och etablerade kanalerna for politisk
paverkan och mottar sillan ekonomiskt stéd fran statsmakten (McCarthy &
Zald, 1977). I en svensk kontext finns det emellertid tecken som tyder pa att
de sociala rorelserna ar djupt inbdddade i den svenska politiska kulturen med
en stor tilltro till offentliga institutioner och énskan om att komma till tals i
utformningen av politiken (Amna4, 2006a). I vilken utstrickning sociala rorel-
ser deltar pa formella arenor for politiskt beslutsfattande som remissvisendet
ar emellertid oklart.

ETT "EUROPEISERAT” ORGANISATIONSLIV

I takt med nationalstatens integrering i EU och att statens mer direkta infly-
tande over den offentliga politiken har forindrats har organisationerna bli-
vit allt mer grinsoverskridande (Imig & Tarrow, 1999; Karlsson, 2002; Keck
& Sikkink, 1998). EU har kommit att utgora en ytterligare mojlighetsstruktur
for organisationerna att soka inflytande. Organisationerna verkar fortfarande
inom ramarna for nationalstaten men har utvecklat internationella samarbets-
former och ingar i transnationella nitverk for att paverka politiken. Som en
foljd av ett mer internationaliserat samhille har organisationerna utvecklat
béde vertikala forbindelser till nationella och internationella beslutsfattande
arenor och horisontella kontakter till beslutsfattare och nétverk av andra rorel-
ser och organisationer (Bache & Flinders, 2004; Maloney & van Deth, 2008).
De hivdar sina intressen pa flera nivier samtidigt, direkt mot EU och/eller
parallellt med att en fraga behandlas pa nationell politisk niva (Beyers, 2002;
Wessels, 1999). Utvecklingen mot ett mer “europeiserat” organisationsvisende
har ocksa framjats av Europakommissionen som sedan boérjan av 2000-talet
har vidtagit politiska och ekonomiska atgirder for att inkludera organisatio-
nerna i den europeiska beslutsprocessen (Freise, 2008; Sdnchez-Salgado, 2007).
De nationella arenorna sisom remissvisendet kan dirmed sigas ha fatt konku-
rens av internationella arenor for politiskt beslutsfattande.

FRAN INPUT TILL OUTPUT
En tredje omstindighet for att forsta organisationernas deltagande i det
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offentliga beslutsfattandet dr vilfirdsstatens forindrade karaktir (jamfor
exempelvis Kuhnle & Selle, 1992). Sedan borjan av 1980-talet har vilfirdssta-
ten pressats att anpassa sina institutionella arrangemang. Finansiella problem,
minskad sysselsidttning och lagre offentliga inkomster bidrog till inférandet av
nya styrsystem, marknadslosningar och privatiseringar (Blomgqvist & Rothstein,
2000). Dirutover har den demografiska utvecklingen och en allt mer kulturellt
heterogen befolkning stéllt andra krav pa vilfirdsstaten. For att mota dessa
forindringar har staten valt atgiarder av olika slag diar en 6kad samverkan med
organisationslivet har blivit en viktig del (Amna4, 2006b:9f; Kendall & Anheier,
2001b).

Forskare har talat om att organisationerna har rort sig fran input till out-
put i det politiska systemet och kopplat samman detta med forindringen av
den svenska vilfirdsstaten (Amna, 2006b; Lundstrom & Wijkstrom, 1995;
Wijkstrom, 2004). En forsta ansats i den riktningen mérktes i mitten av 1980-
talet nir en statlig utredning gjorde det moijligt for organisationer att driva
verksamhet inom forskola och skola (SOU, 1986:33-35) Knappt tio ar senare
tillsattes den ideella beredningen som framholl organisationslivets betydelse
som ett komplement till den verksamhet som drivs i offentlig regi och inte
enbart for demokrati och mobilisering av medborgare som varit fallet tidigare
(Ds 1994:122). Under 2000-talet har utvecklingen mot att ge organisationerna
utokade mojligheter att verka pa vilfardsstatens omrade utvecklats ytterligare.”
Mest patagligt dr de 6verenskommelser som sedan ar 2008 slutits mellan staten
och ett flertal organisationer inom det sociala omridet och integrationsomra-
det och som syftar till att utveckla relationen och att “erkinna” organisations-
livets roll som vilfirdsproducent (Prop.2009/10:55; Regeringen, 2008). Statens
forandrade hallning till organisationerna ska ocksa forstas mot bakgrund av
EU:s politik dir organisationslivet har lanserats som en viktig aktor for att
framja sysselsittning, vilfird och demokrati (Kendall & Anheier, 2001a:127).
Liknande 6verenskommelser som de svenska aterfinns dven i andra europe-
iska lander som inslag i en politisk omprovning gentemot organisationslivet
(se exempelvis Kendall, 2000).

En central aspekt i sammanhanget 4r ocksi de ekonomiska bidrag som ges
av staten till organisationerna.® I takt med att politiken gentemot organisations-
livet har fordndrats tycks dven statens bidragsgivning ha omprovats. For det
forsta har de generella bidragen som organisationer kan anvinda relativt fritt
tenderat att minska medan mer riktade bidrag som ges for specifika &ndamal

7 Entydlig omsvangning marktes i den borgerliga regeringsforklaringen fran ar 2006 dar "civilsam-
hallet” tillkdnnagavs som ett alternativ till den verksamhet som erbjuds av den offentliga sektorn.

8  Statenssamlade bidrag till organisationerna &r omfattande och har sedan borjan av 1990-talet 6kat
och uppgick ar 2004 till omkring 6,5 miljarder kronor (Amné 2008). En undersékning fran bérjan av
1990-talet visade att olika former av offentliga bidrag, stéd, ersattningar och entreprenader star for
ungefar 30 procent av organisationernas ekonomiska intakter (Wijkstrom, Einnarsson, et.al., 2004).
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och verksamheter har 6kat (Johansson, 2005:151; Lundstréom & Wijkstrom,
1995:48f). For det andra har delvis en annan typ av organisationer satts i fokus.
Bidragen till kultur- och fritidsorganisationer samt traditionella rorelser har
minskat samtidigt som bidragen har tenderat att 6ka till organisationer inom
vilfardsstatens kirnomraden, exempelvis inom social omsorg samt pa utbild-
nings- och integrationsomradet (Wijkstrom, 2010:38). Det dr ocksa for den
typen av organisationer dar det statliga och kommunala bidragen utgor en stor
majoritet av intikterna (Wijkstrom & Lundstrém, 2002:170). Sammantaget kan
saledes konstateras att parallellt med vélfardsstatens fordndring har staten sokt
ett delvis nytt forhallningssitt till organisationslivet och dir organisationer som
ar verksamma pa det politiska systemets outputsida tycks ha knutits nirmare
staten.

Material och design

For att understka remissvisendets utveckling har remissforteckningar fran 33
slutbetinkanden® mellan dren 1964'° och 2009 analyserats. Artikeln tar dir-
med utgdngspunkt i en tid di den korporativa samverkansformen priglade rela-
tionen mellan staten och organisationerna och inbegriper ocksa dess nedging,
Sveriges medlemskap i EU samt vilfirdsstatens forandring. Slutbetinkandena
giller nio politikomriaden; alkoholpolitik, bostadspolitik, fiskepolitik, inte-
grationspolitik, jaktpolitik, kiarnkraftspolitik, kulturpolitik, socialpolitik och
utbildningspolitik. Frin varje politikomride har tre till fem utredningar valts
vilka inbordes behandlar en liknande problematik eller politisk friga som har
varit aterkommande under perioden. Utredningarnas uppdrag, eller direktiv
inom respektive politikomrade har naturligtvis inte varit identiska men de har
bedomits vara tillrickligt likartade for att mojliggora en jamforelse éver tid.
Politikomradena har valts ut for att fa en bred representation av de fragor
som har varit foremal for politisk behandling under perioden. Ett ytterligare
kriterium har varit att det ar politikomraden, dir det kan antas finnas organi-
sationer representerade. Alkoholpolitik, bostadspolitik, jakt- och fiskepolitik
m.fl. dr alla exempel fragor som har samlat mer eller mindre specifika intres-
sen under 1900-talets andra hilft (se exempelvis Elvander, 1966; Micheletti,
1994). Det dr ocksa politikomraden dir det fran statens sida kan antas finnas ett
intresse eller behov av organisationslivets kunskap och idéer (exempelvis soci-
alpolitik) eller dir det har varit viktigt att bemota starka asikter och intressen
(exempelvis kiarnkraftspolitik). Vissa politikomraden kan tyckas smala sasom

9 De slutbetdnkanden av statliga utredningar som har varit féremal for intresse finns angivna i
bilagan..

10 Attar1964 utgor utgangspunkten for analysen forklaras av att det ar den aldsta utredningen inom
ett av de valda politikomradena.
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jakt- och fiskepolitik medan andra kan uppfattas bredare sisom social- och
utbildningspolitik. Det kan ocksa forefalla som att vissa politikomraden griper
in i varandra. Hiar bor emellertid noteras att respektive politikomrade behand-
lar forhallandevis avgransade fragestillningar som har varit &terkommande
over tid. Alkoholpolitiken beror exempelvis forindringar av den svenska alko-
hollagstiftningen, bostadspolitiken om boendefragor for framforallt dldre och
socialpolitiken om statens politik gentemot personer med funktionsnedsitt-
ning. Diarmed mojliggors en forhallandevis bred representation av organisatio-
ner aktiva pa olika omraden.™

En ytterligare omstindighet som kan tinkas paverka utfallet 4r under vilket
departement som respektive politikomrade/utredning har tillignats, exempel-
vis sorterar tre av de valda politikomradena i dagsldget under socialdeparte-
mentet. Eftersom departementen ansvarar for remissforfarandet skulle man
kunna tinka sig att vissa organisationer anlitas som remissinstanser i storre
utstrickning dn andra vilket mojligen kan paverka resultatet i ndgon riktning.
Har bor emellertid noteras att departementsstrukturen, och dirmed ansvaret
for respektive politikomride, har vixlat under den studerade perioden. Vidare
har varje kommitté eller utredning ett visst matt av inflytande over vilka orga-
nisationer som utredningen ska remitteras till vilket torde begrinsa en sidan
eventuell effekt. Materialet kan emellertid inte betraktas som representativt for
alla remitterade slutbetinkanden genomforda under perioden eller politiska
fragor som har behandlats. Diremot spinner urvalet 6ver ett flertal olika poli-
tikomraden under en lingre period och kan dirmed antas ge en forhallandevis
rittvisande bild av de organisationer som deltar i remissvisendet.

Remissforteckningarna har analyserats och kategoriserats pa basis av typ av
remissinstans, typ av organisation och typ av svar. Totalt har 1873 olika aktorer,
vid ett eller flera tillfdllen, fungerat som remisstanser under perioden. Av dessa
utgors 728 av organisationslivet, 888 av staten'?, 108 av marknaden®, 129 av
privatpersoner och 20 av ovriga, det vill siga, remissinstanser som av olika skil
inte gar att kategorisera.'* En remissinstans kan limna in tre typer av remiss-

L) 4

svar: “svar”, “ej svar” respektive "spontant svar” (se tabell 1). "Fortecknade svar’

11 Har bor noteras att representationen av fack- och arbetsgivarorganisationer inte utesluts for att
politikomraden som exempelvis "arbetsmarknadspolitik” inte ingdr i studien. Saval Elvander (1966)
som Hadenius (1978) har pekat pa att fack- och arbetsgivarorganisationerna ofta fanns represen-
terade i nastan samtliga politiska fragor som var féremal for mer omfattande politisk behandling.

12 Med staten eller den offentliga sektorn menas kommunala och statliga myndigheter, organisatio-
ner, domstolsvasendet samt bolag som mer an till halften ags av offentliga aktérer.

13 Med marknad avses alla organisationer som inte utgors av staten eller organisationslivet och som
till mer an hélften ags av enskilda. Dessa praglas av marknaden som styrform dar det framsta moti-
vet ar utbyte av varor och tjanster och dar prismekanismen, utbud och efterfragan, ar styrande
princip.

14 Det kan till exempel handla om att det i remissforteckningen inte gar att utlésa vad det ar for
instans som utredningen remitterades till eller att den, pa grund av brist pa information, inte ar
mojlig att placera in i ndgon av kategorierna.
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Tabell 1. Former av deltagande i remissvdsendet.
Fortecknade Faktiska svar
Svar X X
Ej svar X
Spontant svar X

ir de remissinstanser som upptas i remissforteckningarna, det vill siga, de som
staten har 6nskat svar fran.'® “Faktiska svar” utgors av de fortecknade remiss-
instanser som har inkommit med svar samt de utanfor denna férteckning som
har inkommit med spontana svar.*®

Organisationerna har kategoriserats utifran en typologi med fem typer av
organisationer som svarar mot skilda beskrivningar av dess respektive sam-
hillsfunktioner (Wollebaeck & Selle, 2002; Wollebaek & Selle, 2008:48-50).
Typologiseringen ska ses som en teoretisk typologi och fungerar dirmed som
en forenkling av en komplex verklighet."” De fem typerna av organisationer har
delats in utifran tva dimensioner (se tabell 2). I den forsta dimensionen skiljs
mellan konflikt- och konsensusorienterade organisationer. Konfliktorienterade
organisationer kinnetecknas av att fungera som en demokratisk infrastruktur i
samhaillet och som formedlare av intressen medan konsensusorienterade orga-
nisationer utmirks av att fungera som uttryck for gemenskap och produktion
av vilfardstjinster. Den andra dimensionen tar hinsyn till om organisationerna
ar internt eller externt orienterade. Internt orienterade organisationer strivar
framforallt efter att maximera den individuella nyttan for den enskilda med-
lemmen medan externt orienterade organisationer soker en mer kollektiv nytta
i sin verksamhet.

I den forsta kategorin aterfinns intresseorganisationer som kinneteck-
nas av att vara konflikt- och internt orienterade. De strivar framforallt efter
att representera och fora vidare de individuella medlemmarnas preferenser

15 Formellt sett star remissforfarandet 6ppet for alla typer instanser att lamna synpunkter pa en
utredning. | praktiken gors urvalet av remissinstanser av berért departement dar praxis har varit att
tillfraga organisationer i drenden som anses falla inom dess respektive intresseomraden (Elvander,
1966:169).

16 Eftersom studien utgar fran en analys av remissteckningar tas ingen hansyn till remissvarets inne-
héll. I det hdr sammanhanget behover "svar” saledes inte innebéara att remissinstansen har inkom-
mit med nagot substantiellt svar. Det racker med att svaret har registrerats som ett svar fran
departementens sida.

17 Kategoriseringen baseras pa information fran respektive organisations hemsida. | de fall det inte
har funnits ndgon hemsida har sekundéarkallor anvénds, exempelvis andra organisationers hemsidor,
utredningar eller rapporter. | ndgra enstaka fall har en kategorisering darfor inte varit méjlig. Vidare
har det forekommit att organisationer har flera syften med sin verksamhet och har baring pa flera
kategorier. Detta har hanterats genom att studera hur organisationerna har rangordnat sina syften
i stadgarna. Har har antagits att rangordningen av organisationernas syften spelar en roll for dess

"identitet” i respektive kategori. | de fall stadgarna inte har varit tillrackliga for att avgéra detta har
hansyn tagits till information om vilken verksamhet och aktivitet som de facto bedrivs.
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Tabell 2. Typer av organisationer.

Internt orienterad Externt orienterad
Konflikt- Intresseorganisationer Gamla sociala Nya sociala rorelser
orienterad rorelser
Konsensus- Gemenskaps- och Serviceorganisationer
orienterad rekreationsorganisationer

Kalla: (Delvis omarbetad fran Wollebaeck & Selle, 2002; Wollebaek & Selle, 2008)

gentemot staten och tenderar att konkurrera med andra organisationer om sta-
tens uppmirksambhet. Intresseorganisationer har tillskrivits stor demokratisk
nytta av forskare inom det pluralistiska filtet. Organisationerna erbjuder sta-
ten olika handlingsalternativ och paverkar politiska beslut (Dahl, 1982). I den

har kategorin aterfinns exempelvis Svenska Jigareforbundet, Svenskt niarings-
liv, Svensk handel, Landsorganisationen, Pensiondrernas Riksorganisation,
Handikappforbundet, Unionen, Tidningsutgivarna, Teaterforbundet, Sveriges

socionomforbund, Sveriges reklamforbund, Sveriges fiskares riksforbund -
Yrkesfiskarna, Sveriges dovas riksforbund och Skogsindustrierna.

I den andra kategorin finner vi gamla sociala rorelser. I likhet med intres-
seorganisationerna kinnetecknas de gamla sociala rorelserna av att vara kon-
fliktorienterade. Till skillnad fran intresseorganisationerna ir de emellertid
mer externt orienterade och fungerar snarare som en demokratisk infrastruk-
tur eller arena for deliberation i samhillet 4n som en representant for med-
lemmarna gentemot staten. Gamla sociala rorelser fungerar dirmed som en
plats dir idéer och virden skapas, utvecklas och vid behov artikuleras offentligt
(Cohen & Arato, 1995). De gamla sociala rorelserna strivar ofta efter att ifra-
gasitta konsensus i samhillet, 4r rutindrivna och knyter ofta samman lokala
organisationer. I den hir kategorin hittar vi exempelvis Fredrika-Bremer-
forbundet, Verdandi, Sensus studieforbund, IOGT-NTO, Iranska riksférbun-
det, Alvsborgs lins nykterhetsforbund, Unga Ornars Riksforbund, Svenska
Djurskyddsforeningen, Studiefrimjandet och Lirare mot tobak.

I den tredje kategorin aterfinns nya sociala rorelser som i likhet med de
gamla sociala rorelserna ir konflikt- och externt orienterade men skiljer sig
fran dessa genom att vara baserade pa sympatisorer snarare 4n medlemmar.
De ar ocksa mindre rutinberoende, mer informella och anvinder ibland civil
olydnad som ett inslag for att paverka politiken (Tarrow & Meyer, 1998; Thorn,
1998). I den hir kategorin samlas exempelvis Greenpeace, Demokratisk aktion
Jonkoping, Foreningen stoppa gatuvildet och Nygatans fordldragrupp.

Gemenskaps- och rekreationsorganisationer utgor den fjirde katego-
rin och kidnnetecknas av att vara konsensusorienterade och internt oriente-
rade. I forhéllande till intresseorganisationer och de sociala rorelserna dr de
mer “opolitiska” till sin karaktir i meningen att de inte har nagot politiskt pro-
gram som priméirt rittesnore. Det 4r snarare den direkta interaktionen mellan
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medlemmarna och nitverken dem emellan som ir centrala for organisatio-
nerna. Virdet av deras verksamhet ligger saledes framst i resultatet av indi-
vidernas aktivitet sisom gemenskap, rekreation, kunskap, personliga nitverk,
socialt kapital och socialisation (Putnam, 2000). Organisationerna fungerar
siledes som viktiga motesplatser och arenor for aktiviteter. Har samlas orga-
nisationer som exempelvis Svenska kyrkan, Pingstkyrkan, Historieldrarnas
riksforening, Sveriges Ornitologiska Forening, Friluftsfrimjandet, Svenska
Kennelklubben, Umea3 jaktvardskrets, Sveriges vigledarforening, Svenska
hembryggareforeningen, Svenska forbundet for stomiopererade och Kroatiska
riksforbundet.

Den femte kategorin utgors av serviceorganisationer som i likhet med
gemenskaps- och rekreationsorganisationerna dr konsensusorienterade.
Serviceorganisationerna ir framforallt externt orienterade men kan ocksa
vara internt orienterade. De kan ses som motsatsen till intresseorganisationer
eftersom de inte enbart verkar for sina egna medlemmar utan tar stort ansvar
for samhaéllet diar ideal och moraliska stillningstaganden utgor ett viktigt réat-
tesnore (Etzioni, 1988). Serviceorganisationerna striavar efter att 16sa gemen-
samma samhaéllsrelaterade problem som den offentliga vilfirden och skapa
solidaritet i samhaéllet. I den hir gruppen aterfinns exempelvis Roda korset,
Sociala missionen, Demensforbundet, Riksforbundet for sexuell upplysning,
Riksforbundet for frivilliga samhéllsarbetare, Stiftelsen allmdnna barnhu-
set, Rikskooperativet, Riksfoéreningen for sjukskoterskan inom dldrevard och
Foreningen Jimlikhet Assistans och Gemenskap.

Organisationernas deltagande i remissvisendet
1964-2009

[ den hir delen presenteras resultatet av den empiriska undersokningen. Hir
beskrivs hur organisationernas deltagande i remissvisendet har forindrats
mellan aren 1964-2009. Forst redogors for i vilken utstrickning organisatio-
nerna har deltagit i remissvisendet och direfter hur sammansittningen av
organisationer har fordndrats och vilka organisationer som har efterfragats av
staten. Slutligen beskrivs i vilken utstrickning organisationerna har svarat pa
remiss.

ANTALET REMISSINSTANSER HAR OKAT

Innan vi gar nirmare in pa organisationernas deltagande ska vi titta nirmare
pa utvecklingen av antalet remissinstanser. Som illustreras i tabell 3 nedan
har antalet fortecknade remissinstanser okat fran 732 under den forsta perio-
den (1964-1979) till 1135 under den sista perioden (2000-2009). Motsvarande
utveckling for antalet faktiska svar dr 786 respektive 1193. Hir tas sdledes hin-
syn till spontana svar samt uteblivna svar. Aven om undersokningen baseras
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Tabell 3. Antal fortecknade remissinstanser respektive faktiska remissvar mellan dren

1964-2009.

1964-1979 | 1980-1989 | 1990-1999 | 2000-2009 | Skillnad

Antal fortecknade | 732 483 877 1135 +403
remissinstanser

Antal faktiska svar | 786 528 848 1193 +407

pa ett urval av utredningar under tidsperioden och inte kan sigas vara helt
representativ dr trenden mot ett 6kat antal remissinstanser tydlig (jamfor
Hermansson, Lund et al., 1999; Hermansson, Svensson et al., 1997).

Tabell 3 visar ocksi att det har skett en nedgang i antalet remissinstanser
under den andra perioden (1980-1989). En mojlig forklaring skulle kunna vara
att antalet kommittéer under denna tid minskade till foljd av besparingar inom
regeringskansliet (Zetterberg, 1990:305f) och att detta fick efterverkningar pa
remissvisendet. Da remissvisendet betraktats som en naturlig forlingning av
kommittévisendet (se exempelvis Heckscher, 1952:211; Hermansson, Lund et
al., 1999 s. 31) ir det mojligt att fordindringar i kommittévisendet pa det sittet

”spiller 6ver” i senare delar av beslutsprocessen.

ANDELEN ORGANISATIONER MINSKAR

Parallellt med att antalet remissinstanser har tilltagit under hela den studerade
perioden har ocksé antalet organisationer dkat nigot, fran 258 under den forsta
perioden (1964-1979) till 316 under den sista perioden (2000-2009) (se tabell
4). Okningen ir emellertid blygsam jamfort med staten dir antalet fortecknade
remissinstanser har 6kat med nistan 300, frin 458 till 757. Marknaden har
okat nagot fran 16 till 62.

Organisationerna ir nist efter staten den vanligaste kategorin av remiss-
instans och utgor i genomsnitt strax ¢ver 30 procent av andelen fortecknade
remissinstanser under hela den studerade perioden (jamfor Eriksson, Lemne
et al., 1999:39). Diremot har organisationerna forsvagats i relation till stat och
marknad vilket styrker resultaten av Hermansson, Lund, et.al. (1999:33), som
noterade en sidan begynnande tendens i studien av remissforteckningar fran
kommunikationsdepartementet mellan dren 1971-1997. Som tabell 4 visar har

Tabell 4. Antal respektive andel fortecknade remissinstanser fran organisationslivet,

stat och marknad mellan dren 1964-2009.

1964-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2009 Skillnad
Organisationer | 258/38.1 142/323 202/255 316/25.8 +58
Stat 458/607 322/66.1 655/733 757/68.8 +299
Marknad 16/1.2 9/1.6 20/13 62/15 +46
Totalt 732 483 877 1135 +403
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organisationernas relativa deltagande i remissforfarandet minskat betydligt.
Under den forsta perioden (1964-1979) utgjorde organisationerna 38 procent av
de fortecknade remissinstanserna. Fram till och med den sista perioden (2000-
2009) har denna siffra sjunkit till knappt 26 procent. Samtidigt har staten och
marknaden 6kat sitt relativa deltagande. Organisationernas successiva tillbaka-
gang dr bade ett resultat av att firre organisationer viljer att svara pa remiss (se
nedan) och pa en ligre andel fortecknade organisationer, det vill siga, en mins-
kad statlig efterfragan. Andelen spontana svar har legat forhallandevis konstant
under hela den studerade perioden.

SAMMANSATTNINGEN OCH EFTERFRAGAN AV ORGANISATIONER HAR
FORANDRATS

Hur har sammanséittningen av organisationer forindrats och vilka typer av
organisationer har efterfragats av staten? Den kategori av organisation som star
for den hogsta andelen faktiska svar, och som har efterfragas mest under hela
den studerade perioden, ir intresseorganisationerna. Dérefter foljer gemen-
skaps- och rekreationsorganisationer, gamla sociala rorelser, serviceorganisa-
tioner och nya sociala rorelser. Sistnimnda saknas néstan helt i remissvisendet,
de varken soker sig till eller tillfragas som remissinstans (se figur 1).

Den traditionella bilden av ”"organisationssverige” med starka intresseor-
ganisationer och folkrorelser men ocksid med en betydande andel organisatio-
ner inom kultur- och rekreationsomradet avspeglas sdledes i remissvisendet
(jamfor Wijkstrom & Lundstrom, 2002:129). Detta giller i synnerhet under den

Figur 1.Andelen faktiska svar pa remiss mellan aren 1964-200 9 fordelatpatyp av
organisation.

40

35 —

30 — Serviceorganisation

Gemenskap-och
rekreationsorganisation

25

20

— — M Nysocialrorelse

15 m Gammalsocial rorelse

10 , N
M Intresseorganisation
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Not. Férandringen av gamla sociala rérelser mellan 1964-2009 &r signifikant pa 90 % niva.
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Tabell 5. Andelen faktiska remissvar mellan dren 1964-2009 fordelat pa konflikt- och

konsensusorienterade organisationer.

1964-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2009 Skillnad
Konflikt- 285 21 17.6 18.2 -103
orienterade
Konsensus- 9.6 113 7.8 7.6 -2
orienterade
Stat 60.7 66.1 733 68.8 +8.1
Marknad 1.2 1.6 13 5.4 +4.2
% 100 100 100 100

forsta perioden (1964-1979) da dessa tre typer av organisationer stod fér nistan
hela representationen av organisationslivet.

Som illustreras i figur 1 har ssmmansittningen av organisationslivet emel-
lertid fordandrats. Intresseorganisationerna har minskat fran éver 21 procent av
de faktiska remissvaren under den forsta perioden (1964-1979) till omkring 15
procent under den sista perioden (2000-2009). Motsvarande utveckling for de
gamla sociala rorelserna ar fran drygt sju respektive till knappt tre procent och
for gemenskaps- och rekreationsorganisationerna fran drygt atta till knappt
fem procent av de faktiska remissvaren. Serviceorganisationerna ir den enda
typ av organisation som har 6kat sin nirvaro fran drygt en procent under den
forsta perioden (1964-1979) till niistan tre procent av de faktiska svaren under
den sista perioden (2000-2009).

Ser vi till andelen fortecknade organisationer ar utvecklingen likartad inom
alla typer av organisationer. Samtidigt som intresseorganisationerna, de gamla
sociala rorelserna och gemenskaps- och rekreationsorganisationerna efter-
fragas allt mindre av staten har serviceorganisationerna kommit att bli en allt
mer anlitad remissinstans. Sett till samtliga fortecknade remissinstanser har
serviceorganisationerna okat fran cirka tva procent under den forsta perio-
den (1964-1979) till nistan fem procent under den sista perioden (2000-2009).
Okningen &r inte dramatisk men visar pa en successiv fordndring. I relation till
alla organisationer utgjorde serviceorganisationerna drygt tva procent under
den forsta perioden och 17 procent under den sista perioden.'® En forklaring till
serviceorganisationernas t¢kade nirvaro i remissforfarandet dr en 6kad andel
spontana svar men framforallt en storre statlig efterfrigan. Detta 4r méarkbart
inom nistan samtliga politikomraden men framforallt inom integrationspoliti-
ken, socialpolitiken och bostadspolitiken dir serviceorganisationerna har 6kat
mest av alla typer av organisationer.

Den forindrade sammansittningen av organisationer i remissvisendet
kan ocksa forstas utifrdn om organisationerna dr konfliktorienterade eller

18 Forandringen av serviceorganisationer mellan 1964-2009 ar signifikant pa 9o % niva.
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Tabell 6. Andelen faktiska remissvar mellan Gren 1964-2009 fordelat pa internt res-

pektive externt orienterade organisationer.

1964-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2009 Skillnad

Internt 29.8 24.5 18.0 19.8 -10
orienterade

Externt 83 7.8 7.4 6.0 -23
orienterade

Stat 60.7 66.1 733 68.8 +8.1
Marknad 1.2 1.6 13 5.4 +4.2

% 100 100 100 100

konsensusorienterade respektive internt eller externt orienterade. Som tabell
5 visar har andelen faktiska remissvar fran konfliktorienterade organisationer
minskat stadigt under hela perioden fran drygt 28 procent av de totala remiss-
svaren under den forsta perioden (1964-1979) till cirka 18 procent under den
sista perioden (2000-2009).

De konsensusorienterade organisationerna diaremot har 6kat nagot fran
knappt tio procent under den forsta perioden (1964-1979) till drygt elva pro-
cent under den andra perioden (1980-1989). Sett till hela den studerade perio-
den har de emellertid minskat med tva procentenheter. Minskningen har ocksa
skett fran en ligre niva och ar inte lika kraftig som for de konfliktorienterade
organisationerna. En jamforelse mellan fortecknade och faktiska svar visar att
minskningen framforallt kan forklaras av ett minskat statligt intresse for de
konfliktorienterade organisationerna snarare dn ett minskat (spontant) intresse
bland dessa organisationer att svara pa remiss. Darutover mérks ocksa en nagot
storre statlig efterfragan av konsensusorienterade organisationer. Det innebér
att organisationer som frimst fungerar som en demokratisk infrastruktur och
som formedlare av intressen har tritt tillbaka till forman for organisationer
som fungerar som uttryck for gemenskap och som producent av vilfard.

Pa motsvarande sitt har andelen internt orienterade organisationer minskat
(se tabell 6). De utgjorde nistan 30 procent under den forsta perioden (1964-
1979) och knappt 20 procent under den sista perioden (2000-2009). Aven
bland de externt orienterade organisationerna mirks en minskning fran drygt
atta procent under den forsta perioden (1964-1979) till sex procent under den
sista perioden (2000-2009). Jimfort med de internt orienterade organisatio-
nerna ir minskningen emellertid betydligt mindre. Aven hir noteras en svag
okning av andelen fortecknade och externt orienterade organisationer och en
minskning av de internt orienterade organisationerna. Organisationer som
framforallt verkar till forman for sina egna medlemmar har siledes minskat
till forman for organisationer som tar ett storre ansvar for att skapa motesplat-
ser och 16sa gemensamma sambhéllsrelaterade problem.

45
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FARRE ORGANISATIONER SVARAR PI°\ REMISS

Vid sidan av att organisationernas relativa deltagande i remissforfarandet har
minskat och sammansittningen av organisationer har forindrats visar under-
sokningen pi en successivt avtagande svarsfrekvens (se tabell 7). Av samtliga
fortecknade remissinstanser har andelen ej svarande remissinstanser ¢kat med
over 12 procentenheter, fran drygt sju procent under den forsta perioden (1964-
1979) till nirmare 20 procent under den sista perioden (2000-2009).

Resultatet ligger i linje med undersokningen av Eriksson, Lemne, et.al.
(1999:46) som visade att 18 procent av de tillfrigade remissinstanserna valde
att inte svara. Andelen ej svarande remissinstanser har 6kat inom savil organi-
sationer, stat som marknad men ¢kningen &r kraftigast bland organisationerna
som har ¢kat med nistan sex procentenheter, frin omkring fyra procent under
den forsta perioden (1964-1979) till niistan tio procent under den sista perioden
(2000-2009). Samtidigt har andelen spontana remissvar varit forhallandevis
konstant vilket saledes inte kompenserar for svarsbortfallet bland de forteck-
nade organisationerna.

Jamfor vi vilka organisationer som har tillfragats som remissinstanser med
vilka av dessa som viljer att svara pa remiss ser vi att intresseorganisationerna
har den hogsta svarsfrekvensen. Som tabell 8 visar valde 17 procent av de for-
tecknade intresseorganisationerna att inte svara under den forsta perioden
(1964-1979) och 29 procent under den sista perioden (2000-2009). Av de gamla
sociala rorelserna valde 25 procent att inte svara under forsta perioden och 54
procent under den sista perioden. Motsvarande siffror for gemenskaps- och
rekreationsorganisationerna ir sju respektive 47 procent och for serviceorga-
nisationerna tio respektive 60 procent. Att niistan en tredjedel av intresseor-
ganisationerna, hilften av de gamla sociala rorelserna och gemenskaps- och
rekreationsorganisationerna samt éver héilften av serviceorganisationerna val-
jer att avsta fran att svara under den sista perioden (2000-2009) far betraktas
som anméirkningsvirt och en indikation pa att organisationslivet delvis vinder
sig bort fran remissvisendet som kanal for politisk paverkan.

Sammantaget kan konstateras att antalet remissinstanser har 6kat under
andra halvan av 1900-talet, men att andelen organisationer successivt har blivit

Tabell 7. Andelen ej svarande remissinstanser mellan dren 1964-2009 fordelat pa

organisationer, stat och marknad.

1964-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2009 Skillnad
Organisationer | 4.2 7.5 4ty 9.9 +5.7
Stat 27 3.9 9.3 75 +4.8
Marknad 03 2 0.6 2.2 +1.9
Total andel 7.2 13.4 143 19.6 +12.4

Not. Forandringen for organisationer mellan dren 1964-2009 ar signifikant pa 90 % niva.
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Tabell 8. Andel av de fortecknade organisationerna som har valt att inte svara pa

remiss mellan 1964-2009.

1964-1979 | 1980-1989 | 1990-1999 | 2000-2009 Skillnad
Intresseorganisationer | 17 23 18 29 +12
Gamla sociala rorelser | 25 43 21 54 +29
Nya sociala rorelser o 0 o) o o
Gemenskaps- och 7 39 52 47 +40
rekreationsorganisa-
tioner
Serviceorganisationer | 10 25 18 60 +50

farre i takt med att stat och marknad har 6kat sin niarvaro. Dartill har andelen ej

svarande organisationer 6kat och andelen spontana remissvar legat forhallan-
devis konstant. Intresseorganisationer, gamla sociala rorelser och gemenskaps-
och rekreationsorganisationer dr de vanligaste typerna av organisationer och

de har successivt minskat. Serviceorganisationerna diremot 4r den enda typ

av organisation som har ¢kat under perioden vilket i forsta hand har skett till

foljd av en okad statlig efterfrigan inom social-, bostads-, och integrationspo-
litiken. Med ytterst fa undantag saknas anmérkningsvirt nog nya sociala rorel-
ser i remissvisendet. Vi kan siledes se att relativt firre konfliktorienterade och

internt orienterade organisationer deltar i remissforfarandet vilket framforallt

avspeglar en minskad statlig efterfrigan. Det betyder att organisationer som

framst fungerar som en demokratisk infrastruktur och som verkar till f{6rman

for sina egna medlemmar har tritt tillbaka ngot till forman for organisationer
som mest stravar efter att 16sa gemensamma samhillsrelaterade problem som

den offentliga vilfirden.

Analys

Organisationernas relativa tillbakaging i remissvisendet kan forstas pa flera
siatt. En forklaring ar att det dr ett utslag av den korporativa modellens for-
svagning och en forskjutning av det traditionella hierarkiska beslutsfattandet
mot mer horisontella styrmodeller. I takt med att formella arenor for politiskt
beslutsfattande som det statliga kommittévisendet tycks ha forlorat i bety-
delse (Johansson, 1992) och fler politiska beslut tenderar att fattas pa andra
arenor sisom nétverk och tillfilliga beredningsgrupper (Pierre & Sundstrom,
2009) ir det mojligt att organisationernas kunskaper och kritik kanaliseras pa
andra, mahinda mer effektiva sitt 4n via remissviasendet. Empiriska bevis for
en sadan forskjutning har inte presenterats i denna studie men det r trots allt
en mojlig forklaring. En sddan utveckling skulle dirmed utmana den éppenhet
som sigs kinneteckna remissvisendet och 6ka risken for att beslut tas i min-
dre transparenta sammanhang dir mojligheten till insyn och kontroll riskerar
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att ga forlorad.™®

En ytterligare forklaring till varfor organisationerna allt mer tycks ha neg-
ligerat remissvisendet kan vara en forskjutning av den beslutsfattande makten
uppat till EU. Sveriges successiva integrering i EU och Europakommissionens
arbete att inkludera organisationslivet i europeiska beslutsprocesser har inne-
burit att allt fler organisationer riktar uppméirksamheten mot EU (Amna4,
2006b:13; Karlsson, 2002). Nir den beslutsfattande makten pa detta sitt forflyt-
tas till andra arenor kan det ocksa finnas svagare incitament att svara pa remiss.
Det behover inte innebira att remissvisendet dr en helt ointressant arena utan
kan snarare ses som en foljd av ett mer grinsoverskridande organisations-
liv som soker sig till fler och delvis andra politiska arenor, ibland samtidigt
(Bache & Flinders, 2004; Beyers, 2002; della Porta & Kriesi, 1999). Resultaten
av den hir studien bor dven sittas i samband med en 6kad betydelse av infor-
mella metoder for politisk paverkan (Hermansson, Lund et al., 1999; Naurin,
2000). Opinionsbildning, lobbying och mediekampanjer har successivt blivit
en allt mer betydelsefull del av organisationslivets paverkansmetoder (Melin,
2000:255-272). En sadan forskjutning kan diarmed medfora att mer traditio-
nella kanaler som remissvisendet minskar i betydelse som kanal for politisk
paverkan. Darmed ar det mojligt att remissvaren fortfarande kan spela en vik-
tig roll for organisationerna nir det giller att utforma ett stillningstagande i en
specifik fraga (jmf. Elvander 1966: 173) men dven som ett instrument i organi-
sationernas lobbyarbete.

Alla typer av organisationer har emellertid inte minskat sitt deltagande
i remissvisendet. | takt med att vilfirdsstaten har stillts infor andra utma-
ningar har en delvis ny typ av organisation inkorporerats i remissvisendet.
Serviceorganisationerna har ¢kat sin nirvaro, frimst som ett resultat av en
Okad statlig efterfragan. Samtidigt har intresseorganisationer och gamla sociala
rorelser efterfragats allt mindre. Organisationer som dr verksamma i det poli-
tiska systemets outputsida har sdledes tkat ndgot under perioden medan orga-
nisationer som ir verksamma i dess inputsida har minskat (Amnd, 2006b:9;
Wijkstrom, 2004:36f). Forandringen infaller parallellt med att organisations-
livet har tillkinnagivits som ett alternativ och inte ett komplement till den
offentliga vilfirden (se exempelvis Prop.2009/10:55; SOU, 1986:33-35) och ser-
viceorganisationernas beroende av statliga bidrag 6kar och visar ansatser till
att bli allt mer styrda (Johansson, 2005). Remissvisendets forandring kan dir-
med ses som en foljd av en politisk omprovning och "kontraktering” av orga-
nisationslivet dir staten soker nya "system” for att mobilisera frivilligkrafter pa

19 Aven om remissvasendet i ett jsmférande perspektiv &r en dppen och transparent process bor
ocksa namnas att mojligheten for staten att styra beslutsprocessen innan och underhand ar patag-
lig. Staten har kontroll 6ver vilka organisationer som utredningen ska remitteras till och gér ocksa
den sammantagna varderingen av de inkomna svaren.
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vilfirdens omraden (Amna4, 2008:147). Konsensusorienterade organisationer
med kunskap och resurser att uppritthalla de vilfardssystem som de konflik-
torienterade organisationerna en gang var med och byggde upp har i sdidana
fall blivit mer atravirda.

Den néstan totala frinvaron av sociala rorelser 4r intressant och bekrif-
tar tidigare ron att sociala rorelser generellt sett har svaga forbindelser till mer
formella arenor for politisk paverkan (McCarthy & Zald, 1977; Thorn, 1998).
Staten efterfragar inte sociala rorelser i utformningen av politiken vilket kan
tyda pa ett avstdndstagande fran statens sida mot mer radikala och icke-eta-
blerade organisationer som ideologiskt star langt ifrin det politiska etablisse-
manget (Imig, 1998). Samtidigt kan konstateras att dessa rorelser inte soker sig
sjdlva till remissvisendet utan tycks vilja att sta utanfor de formella kanalerna
for politiskt deltagande. Att dessa rorelser soker delaktighet och deliberation
med staten, som har visats i tidigare forskning (Amn4, 2006a), kan saledes
inte bekriftas i den hir undersokningen. Snarare tyder resultaten pi ett besta-
ende och 6msesidigt avstandstagande mellan staten och de sociala rérelserna
som dirmed torde hivda sina intressen pa mindre formella arenor for politiskt
deltagande.

I detta ssmmanhang bor dven andra potentiella forklaringar till organisa-
tionernas forindrade deltagande kommenteras. Tidigare forskning har nimnt
en kortare svarstid och en simre drendeberedning pa departementen som moj-
liga orsaker till att remissinstanser avstar fran att svara (Eriksson, Lemne et al.,
1999). Aven om nagot klart samband mellan remisstid och minskad svarsfrek-
vens inte kunde bekriftas av Eriksson, Lemne, et al. (1999) idr remissarbetet
resurskriavande och maste vigas mot den effekt som ett deltagande ger i for-
hallande till andra paverkanskanaler. Det 4r ocksa mojligt att staten, medvetet
eller omedvetet, har nedprioriterat remissvisendet som helhet mojligen som
ett resultat av att andra beslutsfattande arenor sdsom de europeiska har vunnit
mark och/eller att andra nationella arenor har 6kat i betydelse. Mot bakgrund
av en sadan utveckling kan sévil remisstid som kvaliteten i &rendeberedningen
paverkas. Utvecklingen av remissvisendet kan ocksé forstis som ett resultat
av kommittévisendets utveckling som trots sina skilda beredningsprocesser ir
intimt forbundna med varandra. Nedgangen av kommittévisendet mirks dir-
med &dven i remissvisendet.
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Slutsatser

Tidigare forskning har i flera sammanhang framhallit det statliga remissvéisen-
det som en av den mest betydelsefulla arenan for utformningen av den stat-
liga politiken och for organisationernas politiska paverkansarbete (Elvander,
1966:173; Heckscher, 1952:28, 386). Resultatet av den hiir undersokningen
utmanar den bilden. Jag har visat hur organisationerna successivt har sokt
sig bort fran remissvisendet och hur detta kan forstas som en f6ljd av en for-
skjutning av den beslutsfattande makten till EU (Bache & Flinders, 2004; della
Porta & Kriesi, 1999), en utveckling mot mer horisontella styrmodeller (Pierre
& Sundstrom, 2009; Serensen & Torfing, 2007) och mer informella metoder for
politisk paverkan (Hermansson, Lund et al., 1999; Keck & Sikkink, 1998; Melin,
2000). Jag har ocksa pavisat en begynnande tendens till att staten successivt har
inkluderat organisationer aktiva pa outputsidan av det politiska systemet paral-
lellt med att statens politik for organisationslivet har férindrats (Amna, 2008;
Johansson, 2005; Lundstrom & Wijkstrom, 1995; Prop.2009/10:55; Wijkstrom,
2004).

Resultaten reser ett flertal fragor och problem for framtida forskning. Ett
virde med remissvisendet 4r dess institutionaliserade form dir organisationer
i relativt 6ppna och transparenta sammanhang kan formedla, kritiskt gran-
ska och debattera politiska fragor och problem. Remissvisendets tillbakagang
aktualiserar diarfor frigor om den svenska demokratimodellens deliberativa
element (Anton, 1969; Premfors, 2000) i synnerhet i relation till mer horison-
tella styrmodeller. Hur ser forutsittningarna for deltagande, deliberation och
debatt ut pa mer governance-orienterade arenor sasom tillfilliga berednings-
och referensgrupper (se exempelvis Jacobsson & Sundstrém, 2006:131)? Vilka
funktioner spelar dessa nitverk i relation till andra mer institutionaliserade
arenor som det statliga remiss- och kommittévisendet? Pa vilka sitt motsvarar
de kraven pa 6ppenhet och transparens? [ vilken man ir de berittigade utifran
pluralistisk synpunkt (jamfor Hadenius, 1978)?

Statens till synes avtagande intresse for konfliktorienterade organisationer
och nyvunna intresse for konsensusorienterade organisationer reser, for det
andra, frigan om hur relationen mellan staten och organisationerna ska for-
stas i den “nya” vilfiardsstaten. Aven om forskning pa senare ar har haft svart
att beldgga nagon Korporativ relation (se exempelvis Feltenius, 2004; Lindvall &
Sebring, 2005) aktualiseras fraigan om hur maktfordelningen ser ut mellan sta-
ten och serviceorganisationerna. Ar de politiska, ekonomiska och strukturella
forandringarna som vi ser dven i andra europeiska linder (Kendall & Anheier,
2001b) ett led i en formativ period mellan staten och serviceorganisationerna?
Far staten, i utbyte mot ekonomiskt stod och legitimitet, del av organisatio-
nernas resurser, kunskap, effektivitet och fortroende for att uppritthalla eller
omforma vilfirdssystemen med ett storre matt av frivillighet?

For det tredje reser resultaten frigan om organisationslivets autonomi.
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Kendall (2000) menar att staten, i sin iver att hantera de utmaningar som
de europeiska vilfardsstaterna stir infor, riskerar att likrikta organisations-
livet. Mojliggor eller begriansar den nya statliga ”civilsamhaéllepolitiken”
(Prop.2009/10:55; Regeringen, 2008) organisationslivets autonomi, pluralism
och roll som kritisk granskare av politiken? Ar organisationerna kapabla att sta
emot dessa forindringar, hivda sin sjialvstindighet och agera bade ”vakthund”
och serviceleverantor (jamfor Opedal, Rommetvedt et al., 2011).

Slutligen, kan konstateras att kunskapen om det svenska organisations-
livets deltagande pa EU-niva ir timligen begrinsad (se emellertid Karlsson,
2002; Scaramuzzino, Heule et al., 2011). Vilka typer av organisationer formar
att agera pa flera arenor samtidigt (se exempelvis Beyers, 2002; Wessels, 1999)
och i vilken utstrickning? Hur ser det svenska organisationslivets deltagande ut
ijamforelse med organisationer fran andra EU linder? Forskningen bor ocksa
problematisera organisationslivets orientering mot EU i ljuset av relationen till
staten, exempelvis huruvida organisationslivets "inbidddning” i statsapparaten
(Amn4, 2008) mojliggor eller begransar en orientering mot EU?
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